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Cette contribution propose une lecture économique de certaines dispositions du projet de loi
sur l'eau et les milieux aquatiques. Elle s'intéresse principalement à la maîtrise des pollutions
diffuses d'origine agricole, mais la gestion quantitative de I'eau et l'organisation de la pêche
en eau douce sont également abordées. L'analyse s'appuie sur les principes économiques
contenus dans la directive cadre sur I'eau (DCE) : vérité des prix et des coûts, internalisation
des coûts environnementaux, recours aux incitations économiques, analyse coûts-avantages,
analyse coût-efficacité et minimisation des coûts. Par ailleurs, nous faisons référence dans le
texte aux critères classiquement utilisés par les économistes de l'environnement pour
comparer les instruments des politiques environnementales : efficacité environnementale,
efficacité incitative, efficacité économique, effets revenu et équité.
On considère que les instruments réglementaires ont une bonne efficacité environnementale,
car ils permettent d'atteindre un résultat environnemental fixé à l'avance (à condition qu'ils
soient respectés !). Cette possibilité n'existe pas avec les instruments économiques qui
fonctionnent comme des prix. Ici, le comportement des agents vis-à-vis de I'environnement
repose sur la comparaison entre leurs coûts environnementaux et le niveau des redevances et
subventions. Ce mécanisme automatique basé sur la maximisation du profit confère aux
instruments économiques une bonne efficacité incitative, qui se prolonge dans le temps car les
agents sont incités à produire davantage d'environnement pour payer moins de redevances ou
toucher plus de subventions, en réduisant leurs coûts. Cette baisse tendancielle des coûts et la
répartition des efforts environnementaux des agents en fonction de leurs coûts permet aux
instruments économiques d'assurer la minimisation des coûts (efficacité économique). En
revanche, en faisant payer le droit à polluer, les redevances ont plus d'effet revenu que la
réglementation qui I'accorde gratuitement. Les marchés de droits à polluer cumulent les
avantages des instruments réglementaires et économiques, d'où leur popularité auprès des
économistes.
Maîtrise des pollutions diffuses d'origine agricole
Le projet transforme la taxe sur les produits phytosanitaires qui existait antérieurement en
redevance (et conserve la redevance pollution des élevages), mais renonce à la redevance sur
les engrais azotés qui avait été prévue initialement. L'article 14 donne la philosophie du projet
en matière de réduction des pollutions diffuses d'origine agricole. Il évoque une animation qui
permettra de développer des actions sur la base du volontariat et de leur apporter les
financements correspondants, notamment dans le cadre de la réforme de la PAC. En outre, il
est prévu que I'agence de l'eau puisse verser une prime visant à reconnaître les bonnes
pratiques phytosanitaires des agriculteurs ; un amendement a été voté dans ce sens par le
Sénat. Un autre amendement adopté par le Sénat vise à retirer aux agents de l'Office National
de la Chasse et du Conseil Supérieur de la Pêche le droit de contrôle des infractions sur les
produits phytosanitaires. Alors que le manque de contrôle de l'application de la
réglementation environnementale en agriculture a été souligné dans différents rapports (voir
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notamment Baron et al, 2001), cet amendement est un très mauvais signal donné aux
agriculteurs.
P rincip e p o I lueur -p ay eur
Le point essentiel qui ressort ici, c'est le manque de volonté politique de faire appliquer le
principe pollueur-payeur (PPP) à I'agriculture, malgré la contradiction avec la DCE, ce qui
amène à faire reposer la politique sur le volontariat assorti de subventions, car le volontariat
seul n'est pas suffisamment incitatif. En effet, I'agriculteur n'engagera pas spontanément des
coûts environnementaux s'il n'a pas intérêt à le faire. Dominique Bureau (2005), ancien chef
de la direction des études économiques et de l'évaluation environnementale au MEDD, pointe
le caractère incertain de l'économie des accords volontaires négociés, << leur acceptation par la
puissance publique ne faisant que traduire sa crédibilité limitée, qui la conduit à accepter des
efforts insuffi samment ambitieux >.
Or le PPP est un principe de non-subvention, comme l'ont expliqué Mahé et Le Goffe (2002).
Les subventions à la dépollution ont un effet incitatif pervers en ce sens qu'elles encouragent
les produits et les pratiques à fort contenu en pollution. A titre d'exemple, en payant les coûts
de mise aux noflnes visant à réduire les coûts externes, la prime aux bonnes pratiques
phytosanitaires va permettre à l'agriculfure conventionnelle de se maintenir et pérenniser la
distorsion de concurrence avec I'agriculture biologique, qui sera découragée. Bien que le coût
privé de I'agriculture conventionnel augmenté du coût des bonnes pratiques puisse être
supérieur au coût de I'agriculture biologique, les agriculteurs conventionnels n'ont pas le
signal de se reconvertir en biologique du fait de la subvention, ce qui se traduit par une perte
de richesse collective. On retrouve ici f idée que le PPP restaure I'efficacité économique en
présence de pollution. Il serait plus efficace d'investir I'argent public dans la rémunération de
reconnaissance réclamée par les agriculteurs biolo giques.
Un parallèle pourrait être fait avec la maîtrise del'azote ou du phosphore, dont il n'est pas
question dans le projet. Des travaux ont montré que le financement public du traitement des
déjections modifiait la décision des producteurs, qui ne sont plus incités à rechercher les
méthodes de résorption les moins coûteuses, comme peuvent l'être l'épandage et la réduction
du minéral, voire la réduction du cheptel dans certains cas (Mahé et Le Goffe,2002;Le
Goffe et Salanié, 2004). D'autres travaux ayantpour cadre la Bretagne ont également souligné
que l'utilisation d'instruments économiques incitatifs permettait de réduire le coût global de
résorption par rapport à un dispositif basé essentiellement sur la réglementation, comme c'est
le cas actuellement (Le Goffe et Vermersch,2004; Djaout, 2004).
Un autre aspect qui n'est pas transparent dans le projet de loi est que le taux des redevances
existantes n'est pas suffisamment incitatif pour amener les producteurs à un niveau de
pollution résiduel conforme aux attentes de la société ou aux exigences des directives
européennes. C'est notamment le cas des nitrates puisque le taux de la redevance pollution
des élevages, qui frappel'azote, est très inferieur au coût de traitement du lisier ramené à
I'unité d'azote. Au lieu de refléter la valeur du dommage ou les préférences de la société via
la directive nitrate, la redevance sert à collecter des ressources qui financent les subventions à
la dépollution. C'est la < dérive mutualiste >> des agences de I'eau dénoncée dès 1996 dans les
rapports de la Cour des comptes et du Commissariat au plan, commandés par le ministère
Voynet pour préparer sa réforme de la loi sur l'eau.
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Taxation de I'azote
On peut également s'interroger sur les bonnes modalités de la taxation de I'azote, notamment
à l'échelle bretonne. On a successivement envisagé la taxatron des excédents sous le
gouvernement précédent, puis la taxation à I'hectare et enfin des intrants (engrais et aliments
du bétail). Dans leur synthèse sur la taxation des intrants polluants, Carpentier et Rainelli
(2002) indiquent que la taxation des émissions polluantes est à la fois plus efficace
économiquement (coût global le plus faible pour les agriculteurs), plus équitable car on ne
pénalise pas les comportements vertueux et donc plus pédagogique que les autres modalités.
Vu la quasi impossibilité de mesurer les émissions, il faut rechercher l'indicateur qui leur est
le mieux lié. S'agissant de I'azote, on peut citer les reliquats au champ ou le solde du bilan
entrées-sorties qui est utilisé dans le système MINAS en vigueur aux Pays-Bas. Cependant,la
mesure de ces indicateurs génère des coûts de transaction, administratifs notamment,
beaucoup plus importants que ceux qu'implique la taxation ad valorem des intrants, qui
fonctionne comme un taux de TVA. Dans le cas des grandes cultures, Kampas et White
(2002) montrent que le bilan global est favorable à la taxation des engrais, si on somme les
coûts supportés par les agriculteurs et les coûts de transaction. En revanche, quelle que soit
l'économie de coûts de transaction, la taxe sur les aliments du bétail pâtirait d'une double
inefficacité environnementale et économique, car elle ne s'attaque pas au problème de la
concentration spatiale des animaux et pénalise les éleveurs vertueux autant que les autres. Elle
est emblématique de l'approche mutualiste.
Selon le ministre, I'efficacité économique et écologique de la taxation des engrais est loin
d'être démontrée. Outre les travaux de Kampas et White (2002) qui le contredisent sur
I'efficacité économique, il faut évoquer les données sur l'élasticité prix de la demande
d'engrais, qui, en mesurant la réaction de la consommation d'engrais aux variations de prix,
renseigne sur I'efficacité environnementale de la taxation. Cette élasticité est effectivement
généralernent faible, mais elle est plus élevée dans trois situations: à long terme quand
l'agriculteur a la possibilité de modifier les facteurs fixes dont la terte, chez les producteurs
inefficaces techniquement qui utilisent mal leurs intrants et en cas de substitution possible
entre les engrais minéraux et les engrais organiques (Carpentier et Rainelli, 2002). Cette
possibilité n'existe pas dans toutes les régions françaises, mais elle est manifestement présente
en Bretagne, ce qui augure d'une bonne efficacité écologique de la taxation des engrais dans
notre région. Il reste que la taxation des engrais diminue le revenu de tous les producteurs,
alors que les schémas qui font appel à une nofine comme la taxation des excédents ou la
conditionnalité des aides PAC pénalisent seulement les producteurs qui ne la respectent pas.
Conditionnalité des aides PAC
Le ministre considère que la conditionnalité des aides PAC est le meilleur outil, préférable à
la taxe qui reviendrait à attribuer un droit à polluer. On retrouve ici la démagogie déjà utilisée
pour atténuer le PPP dans la charte de I'environnement. Comme on I'a rappelé en
introduction, les marchés de droits à polluer et les taxes sont les instruments les plus efficaces
pour réduire la pollution à moindre coût. C'est seulement dans le cas, courant en France
malheureusement, où le taux de taxe n'est pas incitatif que les producteurs continuent à
polluer. Par ailleurs, la réglementation accorde également un droit à polluer, mais ici ciest la
gratuité du droit qui est à l'origine de I'inefficacité incitative et économique. La
conditionnalité introduite dans la réforme de la PAC de 2003 consiste à réduire les aides PAC
chez les agriculteurs qui ne respectent pas un certain nombre de prescriptions,
environnementales notamment. C'est ainsi que le non respect de la directive nitrates peut
réduire les aides de 50Â.Il est prévu de contrôler 1% des exploitations agricoles, ce qui donne
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une espérance de pénalité très faible de 0.05% des aides pour un fraudeur. Même si les
producteurs ne vont pas raisonner sur l'espérance, mais sur un équivalent certain qui est plus
élevé compte tenu de l'aversion au risque, on peut penser qu'il faudra augmenter le taux de
réduction des aides ou le taux de contrôle pour rendre le système efficace, ce qui prendra du
temps. Dans le second cas, on se rapproche d'un schéma de taxation systématique des
excédents des exploitations, puisqu'il faut mesurer un bilan minéral pour contrôler l'équilibre
de la fertilisation azotée. Le problème de la conditionnalité est que les pénalités sont fixes et
ne dépendent pas du dommage créé, alors que dans le cas des nitrates les émissions polluantes
sont liées au dépassement du bilan. En particulier, la conditionnalité ne fonctionne pas bien
pour les élevages hors-sol dont les droits à paiement unique sont faibles, car ils ont peu de
terres et des productions animales non soutenues. C'est sans doute pour cette raison que la
redevance pollution des élevages est maintenue malgré ses insuffisances (taux faible, non
prise en compte du minéral).
Synthèse
En résumé, pas plus la taxation des intrants que la conditionnalité des aides PAC ne peuvent
résoudre seuls le principal problème de la Bretagne qui réside dans la concentration spatiale
des animaux. A notre avis, un système de taxation des excédents d'azote et de phosphore
remplacerait avantageusement la redevance pollution des élevages tout en pénalisant la
surfertilisation minérale qui est un problème endémique dans notre région, en raison des coûts
de remplacement des engrais minéraux par les engrais organiques. Les résultats sur les engrais
permettent de supposer que l'élasticité du solde du bilan par rapport au taux de la taxe serait
suffisamment élevée pour avoir une bonne efficacité écologique. Le souci de limiter les coûts
de transaction conduit à préconiser un calcul de bilan simplifié comme aux Pays-Bas plutôt
qu'une mesure au champ. Les coûts de transaction ne devraient pas augmenter excessivement
par rapport au système actuel de la redevance pollution des élevages.
En fait, la taxation des excédents est plus une pénalité pour dépassement de la norrne
d'équilibre de la fertilisation qu'une taxe au sens où on l'entend habituellement. Si son taux
était judicieusement choisi, elle stimulerait les échanges de droits d'épandage, selon un
mécanisme proche des marchés de droits à polluer, utilisés notamment dans la maîtrise des
gaz à effet de serre. Ce dispositif permettrait de réduire le coût global de résorption des
excédents en incitant à optimiser l'épandage par réduction de la fertilisation
minérale, puisqu'il serait économiquement intéressant d'accepter du lisier sur les terres libres
à l'épandage; le recours au traitement et à la réduction du cheptel en serait limité (Le Goffe et
Vermersch,2004; Djaout, 2004, Le Goffe et Salanié, 2004). Ce système fonctionnant comme
un stabilisateur automatique de la concentration animale par augmentation du prix des terres
ou des services d'épandage, on assisterait à une délocalisation de la production vers les zones
à faible concentration animale, comme cela a été observé aux Pays-Bas (Vukina et Wossink,
2000). Comme toute politique visant à appliquer le PPP, il faudrait l'assortir d'un zonage de
I'espace rural destiné à protéger plus particulièrement certaines zones sensibles, par exemple
viala législation sur les installations classées, et d'un programme d'accompagnement de la
probable restructuration de l'élevage hors-sol qui en résulterait (Mahé et Le Goffe, 2002,
Djaout,2004).
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Gestion quantitative de lteau
Le projet comporte plusieurs dispositions cohérentes avec les principes économiques de la
DCE, qui étaient déjà, pour la plupart, dans le projet de réforme du Ministère Voynet :
- taxe sur les volumes d'eau de ruissellement
- arrêt des liwaisons gratuites d'eau aux administrations
- tarification en fonction du volume consommé, tarification incitative
Il est prévu une redevance prélèvement dont les taux seront modulés selon l'usage de I'eau.
La differentiation des taux portera sur la distinction entre usage domestique (eau potable) et
usages économiques (agriculture, refroidissement, industrie, navigation...). Cette mesure est
en contradiction avec I'article 9 dela DCE où il est précisé que :
- << les Etats membres tiennent compte du principe de récupération des coûts pour
l'environnement et les ressources... ))
- << la politique de tarification de l'eau incite les usagers à utiliser les ressources de façon
efficace... >>
- << les différents secteurs économiques, décomposés en distinguant au moins le secteur
industriel, le secteur des ménages et le secteur agricole, contribuent de manière
appropriée à larécupération des coûts des services de I'eau... >>
La differentiation aurait dû porter sur l'état de la ressource, comme prévu dans le projet
VoSmet, et non sur les usages. Outre le fait que I'usager domestique paierapour les autres, ce
qui n'est pas juste, c'est fondamentalement à cause du faible prix de l'eau que l'agriculture
prélève une part disproportionnée des ressources en eau, pénalisant notamment les usages
non-marchands écologiques et récréatifs. Cette mauvaise allocation de I'eau diminue la
richesse collective. La Bretagne ne semble pas concernée par f irrigation, mais pourtant elle
existe déjà dans certaines productions (légumes) et pourrait se développer anarchiquement
dans d'autres (maïs).
Organisation de la pêche en eau douce
Le projet confirme certaines dispositions des textes antérieurs, comme I'adhésion obligatoire
du pêcheur à une association de pêche. Il renforce la centralisation en rendant obligatoire
I'adhésion des fedérations départementales des associations de pêche à une fédération
nationale. Il instaure une redevance forfaitaire pour protection des milieux aquatiques en
remplacement de lataxe piscicole.
Cependant, on ne voit pas comment, pas plus que les textes antérieurs, le projet va assurer que
<< le principe de prélèvement raisonnable sur les ressources naturelles aquatiques
renouvelables s'impose aux activités d'usage et d'exploitation de ces ressources >. Il manque
des dispositions décentralisées visant à responsabiliser les pêcheurs dans le sens de la DCE,
qui prône le principe de la récupération des coûts pour l'environnement et les ressources. A
propos de la pêche récréative, Le Goffe et Salanié (2005) ont montré comment la mise en
æuvre appropriée du principe bénéficiaire-payeur par les associations de pêche permettrait de
réguler les efforts excessifs observés sur les ressources à forte demande et de financer
partiellement les améliorations environnementales. En effet, si la valeur tirée de la pêche
récréative en Bretagne est probablement faible, notamment s'agissant du tourisme, c'est tout
autant pour des raisons de gestion de l'activité que des raisons liées à la dégradation de
l'environnement.
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Un des points clés réside dans la reconnaissance des droits de pêche, qui incite les
propriétaires à améliorer leur parcours et évite les inconvénients de l'accès libre conduisant à
la < tragédie des communs >>. A notre avis cela est compatible avec la pérennité du système
associatif qui présente un intérêt social. On pourrait également imaginer que des agriculteurs
louent leurs parcours de pêche aux clients de leurs gîtes ruraux, ce qui serait bénéfique pour le
tourisme intérieur en Bretagne. On peut se demander pourquoi, à notre connaissance, il
n'existe pas un seul exemple de ce type de prestations dans notre région, à la difference des
pays voisins, malgré I'abondance des ressources de qualité à forte demande. A cet égard,
I'article 9 qui limite à cinq ans I'exercice à titre gratuit du droit de pêche par I'association ou
la fédération, lorsque I'entretien du cours d'eau est financé parles fonds publics, va dans le
bon sens.
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